Sergio Auriemma

L’EVOLUZIONE  DEL  LAVORO  PUBBLICO

Lo sviluppo della normazione sul pubblico impiego è stato direttamente o indirettamente influenzato, nel corso di un ventennio (dal 1990 ad oggi), da  mutamenti  intervenuti  in  nove Sistemi : 

1. Il Sistema dei rapporti sovranazionali

2. Il Sistema istituzionale-ordinamentale  e degli Enti territoriali

3. Il Sistema delle fonti normative

4. Il Sistema della giustizia e delle tutele giuridiche 

5. Il Sistema dei controlli

6. Il Sistema delle  “pubbliche amministrazioni”

7. Il Sistema della contabilità e della finanza pubblica

8. Il Sistema del lavoro e delle relazioni industriali e sindacali

9. Il Sistema dell’Istruzione e Formazione  

Le principali linee di trasformazione coglibili dentro ciascuno dei menzionati Sistemi possono essere così succintamente descritte: 

1.  Si è assistito ad una progressiva cessione di “quote di sovranità” in favore di ordinamenti giuridici sopranazionali. Il fenomeno della “globalizzazione” dei diritti ha condotto a regolazioni normative cd. “multilivello”, nel senso che sono state poste sullo stesso piano norme “interne” di ciascuno Stato e quelle “esterne” o sopranazionali (si pensi all’efficacia immediatamente autoapplicativa, in Italia, di regolamenti e direttive europee che, in caso di difformità, possono prevalere su norme italiane contrastanti). Hanno avuto  particolare riconoscimento le norme CEDU (Convenzione Europea Diritti Uomo) ed è venuto meno persino il sacro principio della “intangibilità del giudicato” (irrevocabilità delle sentenze pronunciate in ultima istanza dal giudice italiano).  

2. A partire dalla riforma del Titolo V della Costituzione (2001) è stata innescata una linea di tendenza verso un consistente decentramento regionalistico   (da taluni definito “federalismo”). La tendenza, attraverso più recenti interventi (legge-delega n. 42/2009 e decreti attuativi),  andrà in futuro ad investire il demanio, la distribuzione delle risorse finanziarie collettive, il sostegno ai cd. “livelli essenziali delle prestazioni”, la determinazione dei cd. “costi standard” sostenibili per taluni servizi pubblici, tra cui quello dell’istruzione. 

3. La principale direttrice di tendenza ha riguardato la semplificazione normativa, il disboscamento della stratificazione normativa (cd. taglia-leggi), varie forme di “delegificazione” (talune materie daranno gestite solo tramite regolamenti), un progressivo prevalere della legislazione d’urgenza )tramite decreti leggi governativi, spesso sottoposti a voto di fiducia). Ne è derivato anche il definitivo tramonto della tradizionale iconografia del sistema delle fonti normative come una piramide (con al vertice la Costituzione), mentre il rapporto tra le diverse fonti normative diventa non più “per gerarchia” ma per “ambiti di competenza” spettante a ciascuna fonte (es. legge e contratto collettivo). 

4. Una tendenziale omogeneità delle varie forme di tutela giudiziaria (accertativa, demolitoria o di annullamento, risarcitoria o di condanna, cautelare) che ogni giudice può erogare nell’ambito delle materie spettanti alla propria giurisdizione, la risarcibilità anche degli interessi legittimi oltre che dei diritti soggettivi, la trasmigrabilità dei processi (se è adito un giudice non competente, il processo potrà essere spostato davanti al giudice competente senza dover ricominciare da capo), la impraticabilità del ricorso straordinario al Presidente della Repubblica relativamente agli atti concernenti il rapporto di pubblico impiego privatizzato (sui quali e competente il giudice ordinario del lavoro), danno il senso delle principali novità intervenute nel Sistema,   

5. A partire dalla legge n. 20 del 1994 e, successivamente, con il decreto n. 286/1999 si è assistito al progressivo disfavore verso controlli di tipo “interdittivo” (che paralizzano l’efficacia dell’atto controllato, mentre sono stati incrementate le forme di “controllo interno”. Tuttavia, sono emerse  inefficienze nel sistema dei controlli solo interni alle Amministrazioni.  Di qui, un’attuale tendenza verso il ripristino di forme di controllo “esterno”. 

6. La pluralità delle forme e strutture  organizzative (oggi è necessario parlare di “Pubbliche  Amministrazioni”  al plurale, stanti le notevoli differenziazioni tra l’una e l’altra), la messa a fuoco dell’attenzione sui “rapporti sostanziali” e non più solo sugli “atti, la transizione verso “programmi” e “progetti” come moduli ordinari per l’agire amministrativo e gestionale, lo sviluppo, accanto alle tre “E” (efficienza, efficacia ed economicità) di una quarta “E” (l’etica o integrità, di cui al d.lgs. 150/2009) appaiono essere i principiali indicatori dell’evoluzione registrata nel sistema delle Amministrazioni, intese non più come “apparati”,  ma come “funzioni”  svolte  “al servizio”  della collettività.

7. Si è assistito al passaggio dai “bilanci” ai “programmi”, da una logica di bilancio statale strutturato  per “soggetti” (i singoli Ministeri) ad un bilancio “per missioni” o finalità, è stata innovata la legge di contabilità generale (legge n. 196/2009). Si intravede un potenziale sviluppo verso la logica della sola “cassa”. Potrebbe, infine, essere ridefinito globalmente il regolamento di contabilità per le scuole. 

8. L’estensione applicativa dello Statuto dei lavoratori (legge n. 300/1970) anche al pubblico impiego, un deciso transito verso nuovi modelli delle relazioni  industriali e sindacali (che tendono alla composizione dei conflitti sociali), il tema sempre vivo della  “rappresentatività sindacale ” e delle forme di rilevazione normativa della stessa, più recenti interventi sul  “dosaggio equilibrato) tra le due due fonti (leggi - contratti) che regolano il rapporto di lavoro nel settore pubblico costituiscono le principali connotazioni evolutive che hanno contrassegnato il Sistema in esame. 

9. La svolta in senso  “autonomistico ” avviata nel 1997  (legge n. 59/1997) ed il suo successivo riconoscimento anche a livello costituzionale (art. 117 Cost.) indicano la principale linea di trasformazione registrata nel Sistema, che ha dato corso ad un processo attuativo tuttora non completatosi, neppure in una accezione che possa dirsi copndivisa dellla nozione della “autonomia scolastica”.  

Lo studio dell’evoluzione del lavoro pubblico, inoltre, proprio perché risente variamente delle suddescritte trasformazioni evolutive,  può fornire uno spaccato illuminante su molteplici fenomeni antichi e moderni, italiani e non solo.

In essi si intrecciano esigenze politiche e strutturali dello Stato e dei pubblici apparati o servizi, propositi di miglioramento funzionale degli assetti organizzativi, naturali aspirazioni di sviluppo e di valorizzazione economica delle professionalità, ammortizzatori in grado di compensare con sviluppi di carriera talune politiche congiunturali di contenimento salariale, difficoltà nell’armonizzare tra di loro le funzioni da assolvere ed il riparto delle attribuzioni soggettive tra il personale in servizio, finanche spinte puramente corporative.  

Ciò rende irrinunciabile uno studio sinottico, che sappia indagare in parallelo il piano istituzionale-politico, quello giuridico, quello amministrativo-gestionale.  

Le dinamiche della regolazione normativa, in Italia e non solo, risentono dei modi in cui  in concreto si sono andati configurando, nel corso degli anni, i poteri di governo (potere “esecutivo”, secondo la figurazione tripartita risalente a Locke e Montesquieu), i rapporti tra la classe politica e la burocrazia, gli ambiti di rispettiva responsabilità, sia interna agli apparati, sia esterna nei confronti degli altri poteri e degli stessi cittadini.

La disciplina normativa del rapporto di impiego e di lavoro dei dipendenti pubblici, da sempre, è stata influenzata da taluni condizionamenti, nel senso che ha costantemente risentito sia di necessità progressivamente emergenti in funzione della resa dei servizi pubblici da parte degli apparati organizzativi e  in favore dei cittadini e dei loro bisogni “sociali”, sia di vicende e di contingenze storico-politiche, da riguardare in ogni loro risvolto.

Tra i risvolti condizionanti vanno compresi quelli indotti da necessità economiche e finanziarie che, negli anni più recenti ed al seguito di criticità anche sovranazionali, hanno pressantemente orientato le politiche pubbliche verso l’adozione di strumenti e metodologie operative più flessibili, indirizzandole in vista di “risultati” quanti-qualitativi che siano concreti, quantificabili, rendicontabili, misurabili.  

In origine lo Statuto lavoristico, ad impronta marcatamente pubblicistica, era imperniato sul Testo Unico n. 3 del 1957, a sua volta ancorato ad una lettura rigorosamente lessicale dell’art. 97 della Costituzione e rinveniente la garanzia costituzionale, da un lato, in una riserva di legge ritenuta ”assoluta”,  diretta ad assicurare l’imparzialità e il buon andamento amministrativo e, dall’altro lato, nella regola inderogabile del pubblico concorso.   

A partire dagli anni ’90 si è fatta strada una tendenza normativa volta ad una sempre più estesa assimilazione tra lavoro pubblico e lavoro privato. 

La cosiddetta “privatizzazione” del lavoro pubblico è stata scandita dal susseguirsi di due deleghe legislative:  

· la legge n. 421/1992, in attuazione della quale è stato emanato il d.lgs. 29/1003, successivamente modificato dai decreti legislativi  n. 470 e n. 546 del 1993.  

· la legge n. 59/1997, in attuazione della quale sono stati emanati tre decreti legislativi (n. 396/1997, n. 80/1998 e n. 387/1998, che hanno modificato e integrato il d.lgs. n. 29/1993.

A tal proposito la dottrina ha identificato, nelle due tappe evolutive, due distinti fenomeni (cd. “prima privatizzazione” e “seconda privatizzazione”), differenziabili tra di loro essenzialmente in virtù del più esteso spazio di incidenza che la seconda ha offerto alla contrattazione collettiva. 

Nonostante ciò, non si può dire che con la riforma del 1998 la contrattazione nel pubblico impiego sia andata a sostituire integralmente le fonti di diritto “unilaterali” (leggi e altre fonti tipiche ordinamentali), offrendosi  quale strumento necessario ed esclusivo per disciplinare i rapporti lavorativi.

Neppure si può ignorare che l’organizzazione amministrativa è rimasta necessariamente affidata alla massima sintesi politica espressa dalla “legge”, nonché alla potestà amministrativa che si esprime attraverso regole poste previamente dalla pubblica amministrazione, atteso che la regolazione contrattuale può intervenire solo “sui profili del rapporto di lavoro che non sono connessi al momento esclusivamente pubblico dell'azione amministrativa” (Corte cost., sent. n. 309/1997).

Il nuovo statuto normativo del lavoro svolto alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, in tal maniera costruito su di un equilibrato dosaggio di due diverse fonti normative regolatrici,  è stato poi trasfuso nel testo del d.lgs. n. 165/2001, a sua volta ripetutamente modificato e tuttora in vigore. 

Un’ulteriore snodo evolutivo si registra, più di recente, con l’emanazione di una nuova delega legislativa (legge n. 15/2009), attuata fondamentalmente attraverso il d.lgs. n. 150/2009 e sostanziatasi in una vasta riscrittura del menzionato decreto 165/2001.

Gli obiettivi fondamentali perseguiti dalla “terza” riforma si sostanziano nell’allestimento di un sistema di misurazione, valutazione e trasparenza della “performance”, organizzativa e individuale, delle strutture e dei dipendenti  pubblici, con previsione di strumenti di valorizzazione del merito e di incentivazione della produttività sulla base dei principi di selettività e concorsualità, nella definizione di sanzioni disciplinari più rigorose e di nuove ipotesi di responsabilità dei pubblici impiegati, nella ridefinizione del rapporto intercorrente tra fonti unilaterali di regolazione (la legge) e fonti pattizie (i contratti collettivi di lavoro), nel potenziamento dei poteri gestionali e delle prerogative dirigenziali.  

Parte della dottrina, in questo caso, ha osservato come il nuovo modello che traspare dalla riforma del 2009 non è tanto quello di ridurre lo spazio per la contrattazione collettiva a vantaggio di una più estesa regolazione per legge, quanto quello di potenziare il ruolo decisionale della dirigenza pubblica. 

Nei tre richiamati percorsi evolutivi   – anche se ciascuno di essi resta  caratterizzato da specificità di impostazione nelle corrispondenti scelte di “politica amministrativa” –  è possibile cogliere talune linee di tendenza mossesi nel segno della continuità, che hanno impresso allo statuto del lavoro pubblico i caratteri di fondo che oggi lo connotano.    

La principale connotazione in continuità, sapientemente colta e sottolineata da una parte della dottrina amministrativa, lascia intravedere una omogeneizzazione tra il lavoro pubblico ed il lavoro privato che,  necessariamente, è soltanto tendenziale e non completa. 

Il fenomeno assimilatore si è manifestato in maniera  bifronte, nel senso che ha visto coesistere, da un lato, un'area di disciplina normativa comune ad entrambi i rapporti di lavoro (es. in tema di collocamento obbligatorio, di applicabilità della legge 20 maggio 1970, n. 300  sullo Statuto dei lavoratori, di tutela delle lavoratrici madri, di applicabilità della legge 2 giugno 1990, n. 146 sugli scioperi) e, dall’altro lato, farsi strada un'area di limitazioni pubblicistiche apposte ai rapporti di lavoro privati (es. in tema di organizzazione del mercato del lavoro o in tema di cassa integrazione). 

Inoltre, il trasferimento  – o, come taluni preferiscono dire, la "giuridicizzazione" dei principi di managerialità nell'ambito dell'azione amministrativa  (utilizzo di regole di pianificazione o progettazione, applicazione dei criteri di efficienza, di efficacia, di economicità, orientamento ai “risultati”) -   ha avvicinato ulteriormente le due relazioni giuridiche di lavoro, privata e pubblica, puntando in entrambi i casi a configurare un reticolo di disposizioni concernenti le prestazioni lavorative capace di innalzare i livelli di qualità del “servizio” erogato. 

Nonostante il progressivo avvicinamento, tuttavia, i due rapporti giuridici lavorativi - sia prima, sia dopo il varo del decreto 29/1993 – sono rimasti  distinguibili in ragione di cosiddetti “indici rivelatori” differenziali, elaborati e ripetutamente confermati dalla giurisprudenza. 

Più volte in sede giurisdizionale è stato chiarito che il rapporto di lavoro  alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni è tuttora connotato:

· da fonti di disciplina pubblicistica inderogabile (leggi, regolamenti, ecc.), almeno per taluni aspetti “ordinamentali”; 

· da caratteristiche peculiari dei soggetti contraenti: il datore di lavoro, infatti, ha natura pubblica e non è totalmente  assimilabile ad un privato imprenditore; 

· dal modo di nascita della relazione giuridica intersoggettiva: essa è impiantata sul sistema del reclutamento per pubblico concorso presidiato dall'art. 51 della Costituzione, salvo limitate deroghe messe in evidenza da una nutrita giurisprudenza della Corte costituzionale;  

· da modalità di svolgimento del rapporto: diritti, doveri, modi di costituzione, di modifica e di estinzione del rapporto, di inserimento stabile nell'organizzazione della PA e direttamente correlato ai fini istituzionali della PA, risentono tutti di una disciplina fissata per legge o regolamento, anche se sono attuati mediante atti paritetici. 

Nello stesso tempo, non valgono a differenziare lavoro pubblico e privato i seguenti elementi: 

· l'esercizio di pubbliche potestà, perché anche nell'impiego pubblico vi sono soggetti (es. insegnanti) che svolgono talune attività materiali, non espressive di esercizio di pubbliche potestà 

· la subordinazione gerarchica, perché anche nell'impiego privato il lavoratore è sottoposto al potere disciplinare del datore di lavoro, ai sensi dell’art. 2106 del codice civile 

· l'esclusività o il regime delle incompatibilità, perché anche nell'impiego privato e nei contratti individuali di lavoro privato sono presenti clausole di “esclusiva” e divieto di  “conflitto di interessi” 

Nel riepilogare in massima sintesi l’intera evoluzione storica sin qui descritta, si può notare che lo Statuto lavoristico del personale che presta servizio  alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni   – personale cd. “contrattualizzato”, che comprende i dirigenti amministrativi e i dirigenti scolastici  e si distingue dal “personale in regime di diritto pubblico” (magistrati ordinari, amministrativi e contabili,  avvocati e procuratori dello Stato, personale militare e le Forze di polizia di Stato,  personale della carriera diplomatica e della carriera prefettizia, personale, anche di livello dirigenziale, del Corpo nazionale dei vigili del fuoco, nonché altre categorie speciali) -  ad oggi si impernia su alcuni principi regolatori fondamentali: 

· fondamento contrattuale del rapporto di lavoro (basato su contratti collettivi e contratti individuali)

· regolamentazione del rapporto di lavoro sulla scorta di due fonti normative, legge e contratti, il cui reciproco rapporto di competenza è basato sul criterio della  “materia”

· gestione del rapporto di lavoro tramite atti “paritetici”, espressivi delle capacità del datore di lavoro privato ed incidenti su diritti soggettivi e non su posizioni di interesse legittimo 

· attribuzione al giudice ordinario della competenza cognitiva sulle controversie di lavoro (compresa la materia disciplinare ed eccetto una competenza residuale del giudice amministrativo sulle procedure concorsuali)

Dentro questa unitaria cornice disciplinatrice, naturalmente, trovano posto numerosissime  regole normative  di maggior dettaglio.

Tra di esse vanno in particolare menzionate:

· le regole in tema di procedimento amministrativo, essenzialmente  dettate dalla legge n. 241/1990 e succ. modif, il cui art. 1, comma 1-bis,  statuisce che la pubblica amministrazione, nell'adozione di atti di natura non autoritativa, agisce “secondo le norme di diritto privato salvo che la legge disponga diversamente” 

· le regole in tema di incompatibilità lavorative, dettate dall’art. 53 del d.lgs n. 165/2001 e, ove esistenti, da regolamentazioni interne di comparto 

· le regole in tema di conferimento di incarichi a soggetti esterni all’apparato amministrativo, dettate dall’art 7, comma 6,  del d.lgs. 165/2001, nonché rafforzate da numerosissime disposizioni incluse nelle annuali leggi di manovra finanziaria, volte a delimitare casi ed oneri finanziari legittimamente sostenibili dalle pubbliche amministrazioni (comprese le scuole) per avvalersi di personale e soggetti esterni onde assolvere ad esigenze cui non possano fare fronte con proprio personale in servizio

· le numerose e dettagliate  regole per la cd. esternalizzazione di servizi e dei compiti istituzionalmente affidati alle singole amministrazioni  

· le regole in tema di responsabilità soggettive dei dipendenti e dirigenti (responsabilità penale, civile verso terzi, amministrativa, patrimoniale-contabile, disciplinare,  dirigenziale), desumibili sia dal d.lgs. 165/2001, sia da innumerevoli altre fonti normative (codice penale e legislazione penale speciale, codice civile, leggi amministrative, legge e regolamento di contabilità, leggi concernenti la Corte dei conti, leggi sugli appalti pubblici, legge sulla privacy, legge sulla sicurezza negli ambienti di lavoro, ecc.). 
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